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mingen is dezelfde Wet op de ven-
nootschapsbelasting 1969 van toepas-
sing. Maar een groot deel van de
vennootschapsbelasting, zeker daar
waar het de internationale aspecten
van deze belasting betreft, is voor
het MKB niet relevant.
Ik ondersteun het pleidooi van Mol-
Verver voor een ondernemingswinst-
belasting, maar ik zou dit heffings-
systeem willen beperken tot het
MKB. Daar speelt ook het probleem
van de rechtsvormneutrale winstbe-
lasting een duidelijke rol. Dit is bij
de multinationals niet aan de orde
omdat zij per definitie kiezen voor
een vennootschapsstructuur. Boven-
dien hebben zij een groot aantal
aandeelhouders die verspreid over
de wereld wonen. Voor de multina-
tionals is de belastingdruk van de
achterliggende aandeelhouders sterk
losgekoppeld van de vennootschaps-
belasting. Dit komt ook door het
ontbreken van een duidelijke band
tussen vennootschap en aandeelhou-
ders. De huidige Wet op de vennoot-
schapsbelasting 1969 zou ik daarom
willen handhaven voor het bovenseg-
ment van het MKB en de multinati-
onals. De afbakening tussen beide
groepen zal altijd arbitrair blijven,
maar op deze wijze worden beide
groepen ondernemingen fiscaal naar
mijn mening het beste bediend. Een
vereenvoudigde heffing en daarmee
ook een vereenvoudigd aangiftebiljet
ondernemingswinstbelasting voor
het MKB, de complexere vennoot-
schapsbelasting voor het bovenseg-
ment van het Nederlandse bedrijfsle-
ven.
Het algemene gevoelen in de fiscale
wereld is dat na dit proefschrift van
Mol-Verver alles nu wel over het fe-
nomeen ondernemingswinstbelas-
ting is gezegd. Het is thans aan de
politiek om hieraan uitvoering te
geven, maar die besluitvorming laat
vooralsnog op zich wachten. In de
‘Notitiefiscaal bevorderen onderne-
merschap’5 betoont de Staatssecreta-
ris van Financiën zich kritisch ten
aanzien van de introductie van een
winstbox (een variant op de onder-
nemingswinstbelasting) mede door-
dat in dat geval de aftrek van hypo-
theekrente inzake de eigen woning
op het winstinkomen in de winstbox
niet gewaarborgd zou zijn. Volgens
de staatssecretaris is invoering van
de winstbox dan ook op korte ter-
mijn niet te verwachten. Ik ben het
met Jansen eens dat het ernaar uitziet
dat het Ministerie van Financiën niet
van zins is deze optie serieus te on-
derzoeken.6 Dat is jammer, maar het
kenmerkt ook de grote kloof die er





Deze laatste zin lijkt mij overigens geen
correct Nederlands. Het woord
1.
‘winstbelasting’ is een zelfstandig
naamwoord en geen vervoeging van een
werkwoord. Bij handhaving van het
woord ‘winstbelasting’ had er moeten
staan: Een zoektocht naar een rechts-
vormneutrale winstbelasting.
Vergelijk bijvoorbeeld J.E.A.M. van
Dijck, ‘Belastingheffing van onderne-
2.
mingen ongeacht de rechtsvorm’, WFR
1988/661; A.C. Rijkers, ‘Rapport inza-
ke een variant van de ondernemings-
winstbelasting’, in: Advies inzake een
ondernemingswinstbelasting,
’s-Gravenhage: Raad voor het Midden-
en Kleinbedrijf 1995; A.C. Rijkers &
A.O. Lubbers, ‘Ondernemingswinstbe-
lasting’, WFR 2002/911 alsmede E.J.W.
Heithuis, Zonder aanzien des
(rechts)persoons, De Wet Vpb 2007: de
ondernemingswinstbelasting van de 21e
eeuw (oratie), Deventer: Kluwer 2005,
112 p.
Y. Koudijs, Ondernemingswinstbelas-
ting, een rechtsvormneutrale belasting-
3.
heffing naar de winst uit onderneming
(diss. Amsterdam UvA), 1993.
S.J. Mol-Verver, ‘De winstbox een
nuttige of noodzakelijke stap richting
4.
een ondernemingswinstbelasting’, WFR
2009/625; S.J. Mol-Verver, ‘(Fiscale)
flexibiliteit voor ondernemers gezocht’,
NTFR 2008/1627.
Bijlage 1 bij het Belastingplan 2009,
V-N 2008/44.7, p. 48 e.v.
5.




Prof. mr. G.T.K. Meussen is hoogle-
raar Belastingrecht Radboud Univer-
siteit Nijmegen.
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Beleidsregels in de gemeentelijke bestuurspraktijk
A. Tollenaar, Gemeentelijk beleid en beleidsregels. De toegevoegde waarde
van beleidsregels voor de kwaliteit van de gemeentelijke beschikkingverlening
Diss. Groningen, promotoren
prof. mr. H.E. Bröring en
prof. dr. J. de Ridder, Boom
Juridische uitgevers 2008, 282
p., ISBN 978 90 5454 848 5.
Het leerstuk van beleidsregels ligt
op het grensvlak van het staatsrecht
en het bestuursrecht. Bovendien
worden beleidsregels vaak aangetrof-
fen in het gemeenterecht en kan het
onderwerp bestuurskundig worden
benaderd. Het proefschrift van Tol-
lenaar begeeft zich op al deze disci-
plines en mag daarom bij uitstek in-
terdisciplinair worden genoemd.
Beleidsregels zijn, kort gezegd, re-
gels die het bestuur vaststelt bij de
uitoefening van een discretionaire
bestuursbevoegdheid. Met het vast-
stellen van beleidsregels wordt ge-
tracht om eenduidig beleid tot stand
te brengen en aldus willekeur en
rechtsonzekerheid te voorkomen.
Bijzonder aan beleidsregels is dat zij
niet worden vastgesteld op grond
van een regelgevende bevoegdheid,
maar op grond van een bestuursbe-
voegdheid. In zijn promotieonder-
zoek stelt Tollenaar de vraag centraal
wat de toegevoegde waarde is van
beleidsregels voor de kwaliteit van
de gemeentelijke beschikkingverle-
ning en hoe de kwaliteit met behulp
van beleidsregels kan worden verbe-
terd (p. 5). Reeds uit deze vraagstel-
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ling wordt duidelijk dat het onder-
zoek een sterke bestuurskundige
component kent. Voor een jurist is
immers een begrip als kwaliteit niet
bij voorbaat duidelijk. Hij houdt
zich daar niet, of althans weinig, mee
bezig en heeft geen onderzoeksme-
thoden ontwikkeld om kwaliteit te
meten. Dat neemt niet weg dat een
onderzoek als het onderhavige voor
juristen wel degelijk interessant is.
Tollenaar zegt in het voorwoord bij
zijn proefschrift: ‘Ik hoop dan ook
dat dit proefschrift zowel nut heeft
voor de gemeentelijke praktijk, als
bijdraagt aan de kennis over wat het
recht vermag.’ De wijze waarop be-
leidsregels in de gemeentelijke prak-
tijk worden gebruikt is voor het juri-
dische leerstuk inderdaad van be-
lang: behoeft dit leerstuk juridische
bijstelling, bijvoorbeeld de regeling
in de Awb (artikelen 4:81-4:84)?
Uit de onderzoeksvraag blijkt voorts
dat Tollenaar een vergelijking wil
maken: wat is een toegevoegde
waarde van beleidsregels. In de (ge-
meentelijke) bestuurspraktijk wor-
den niet alleen beleidsregels in de zin
van artikel 1:3 lid 4 Awb gebruikt,
maar evenzeer allerlei andere regels.
Die regels noemt Tollenaar besluit-
vormingsregels. Deze regels zijn er
in soorten en maten. Denk aan pro-
tocollen, werkvoorschriften, richtlij-
nen, gedragslijnen, rondzendbrieven,
circulaires, et cetera. Bovendien
worden in de (gemeentelijke) be-
stuurspraktijk ook door andere
ambten dan het betreffende bestuurs-
ambt besluitvormingsregels vastge-
steld. Denk daarvoor aan de raads-
richtlijnen, waarmee de raad de be-
sluitvorming door het college of de
burgemeester inkadert en waardoor
aan deze regels een grotere legitima-
tie wordt gegeven. Tollenaar trekt
in zijn onderzoek een vergelijking
met deze (andere) besluitvormings-
regels.
Opmerkelijk is overigens dat Tolle-
naar alleen de beleidsregels in de zin
van de Awb aanmerkt als beleidsre-
gels. Dat is voor de helderheid van
het onderzoek aantrekkelijk – er zijn
beleidsregels en (andere) besluitvor-
mingsregels –, maar dat doet mijns
inziens afbreuk aan de juridische
dogmatiek. De definitie van beleids-
regels, zoals die in bijvoorbeeld het
staatsrecht wordt gebruikt, is ont-
leend aan het Avanti-arrest (HR 11
oktober 1985, NJ 1986, 322) en het
Leidraad administratieve boeten-ar-
rest (HR 28 maart 1990, AB 1990,
306). In deze arresten stond de vraag
centraal of beleidsregels moeten
worden beschouwd als recht in de
zin van het toenmalige artikel 99
Wet RO (thans: artikel 79 Wet RO).
De Hoge Raad geeft in het laatste
arrest de volgende definitie: ‘door
een bestuursorgaan binnen zijn be-
stuursbevoegdheid vastgestelde en
behoorlijk bekend gemaakte regels
omtrent de uitoefening van zijn be-
leid, die weliswaar niet kunnen gel-
den als algemeen verbindende voor-
schriften omdat zij niet krachtens
enige wetgevende bevoegdheid zijn
gegeven, maar die het bestuursor-
gaan wel op grond van enig alge-
meen beginsel van behoorlijk be-
stuur binden, en die zich naar hun
inhoud en strekking ertoe lenen je-
gens de bij de desbetreffende rege-
ling betrokkenen als rechtsregels te
worden toegepast.’ De Hoge Raad
voegt daaraan toe dat het bestuursor-
gaan onder omstandigheden van
zulk een regel kan afwijken en geeft
vervolgens aan op welke wijze een
beleidsregel kan worden bekendge-
maakt. Dat de Awb vervolgens een
andere definitie geeft is niet kwalijk.
Het betekent niet, zoals Tollenaar
lijkt te suggereren, dat de definitie
van de Awb de definitie van beleids-
regels is en dat regels die niet aan de
voorwaarden van artikel 1:3 lid 4
Awb voldoen dus geen beleidsregels
zijn, maar dat we verschillende be-
leidsregels kunnen onderscheiden:
de beleidsregels die voldoen aan de
beschrijving van artikel 1:3 lid 4
Awb en waarvoor de artikelen 4:81-
4:84 Awb gelden en beleidsregels die
niet aan die omschrijving voldoen
en waarop de regeling van de Awb
niet van toepassing is.
Tollenaar geeft in hoofdstuk 2 aan
welke kenmerken beleidsregels heb-
ben. Het bestuursrechtelijke debat
ter zake van beleidsregels, die met
de derde tranche zijn vastgesteld,
wordt weergegeven. De verschillen-
de elementen van artikel 1:3 lid 4
Awb komen daarbij grondig aan bod
en eveneens wordt ingegaan op de
relevante aspecten van de toepasselij-
ke titel 4.3 Awb. Het zal gemeente-
rechtjuristen deugd doen dat Tolle-
naar kritisch is over het schrappen
van artikel 148 (oud) Gemeentewet
bij de dualisering van het gemeente-
bestuur in 2002. Dat artikel bood de
gemeenteraad de bevoegdheid om
beleidsregels vast te stellen waarmee
andere gemeentelijke ambten bij de
uitoefening van (medebewinds)be-
voegdheden rekening dienen te
houden. Het artikel werd geschrapt,
omdat een college met ‘eigen’ be-
stuurlijke bevoegdheden bij de uit-
oefening daarvan niet door de raad
beleidsregels voorgeschreven zou
moeten krijgen. Het college zou die
regels zelf moeten vaststellen. De
afschaffing van het artikel kreeg veel
kritiek. De door de Raad van State
geuite vrees voor de uitholling van
het grondwettelijk verankerde be-
grip ‘hoofd van de gemeente’ (Ka-
merstukken II 2000/01, 27 751, A,
p. 25) werd mede op het schrappen
van dit artikel gebaseerd. Na de dua-
lisering kan de raad weliswaar be-
sluitvormingsregels vaststellen, maar
die gelden hoogstens als raadsricht-
lijnen (p. 34); zij worden hoogstens
via de vertrouwensregel afgedwon-
gen. Tollenaar komt in zijn slotbe-
schouwingen terug op dit punt, zie
hierna.
Hoofdstuk 3 betreft de kwaliteit van
beschikkingverlening. Tollenaar
verlaat dan de voor de jurist bekende
paden en begeeft zich op bestuurs-
kundig vlak. Hoe meet je kwaliteit?
Tollenaar ziet ervan af om de kwali-
teit van de beschikkingverlening te
meten aan de hand van oordelen van
betrokken burgers, bezwaarschrift-
commissies, de rechter, het politieke
forum en toezichthouders. Ik kan,
hoewel ik als jurist mijn bestuurskun-
dige grenzen ken, deze redenering
goed volgen. Een oordeel van een
bestuursrechter over een beschik-
king geeft niet automatisch een be-
schrijving van de kwaliteit; een poli-
tiek oordeel of het aantal ingediende
bezwaarschriften evenmin. Tollenaar
ontwikkelt daarentegen van te voren
geformuleerde kwaliteitsnormen.
Dat zijn rechtmatigheid, democrati-
sche legitimatie en doeltreffend en
doelmatig bestuur. Hij maakt vervol-
gens een onderscheid naar goede,
betere en excellente beschikkingver-
lening. ‘Een goede beschikkingverle-
ning is een rechtmatige beschikking-
verlening. Een betere beschikkingver-
lening voldoet behalve aan de recht-
matigheidsnormen ook aan de nor-
men die samenhangen met legitimi-
teit, doelmatigheid en doeltreffend-
heid. De excellente beschikkingver-
lening voldoet aan alle normen van
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alle kwaliteitsaspecten’ (p. 54-55).
(NB Het woord excellent valt hier
op (goed-beter-excellent) en lijkt aan
een zekere inflatie onderhevig: de
excellente student, de excellente or-
ganisaties, excellent onderzoek en
zelfs excellente kwaliteit komt
voor…) De begrippen rechtmatig-
heid, legitimiteit, doelmatigheid en
doeltreffendheid hebben echter een
zodanig wijde strekking dat zij ‘ge-
operationaliseerd’ dienen te worden,
dat wil zeggen meetbaar. Op de ju-
rist komt dit betoog enigszins wijd-
lopig over; er lijkt nogal wat herha-
ling in het betoog te zitten. Metho-
dologisch is het betoog echter sterk
en degelijk, geen onderzoeksstap
wordt overgeslagen.
Tollenaar past in hoofdstuk 4 de
kwaliteitseisen toe op beleidsregels.
Dan kan de toegevoegde waarde van
beleidsregels worden onderzocht.
Door toepassing van besluitvor-
mingsregels dient immers tot een
rechtmatige, legitieme, doelmatige
en doeltreffende beschikkingverle-








grote organisatie, kritische omge-
ving, toezicht) en doelmatigheid
(reductie administratieve handelin-
gen, bruikbaar voor uitvoerders)
worden ingevuld. Dit is weliswaar
een volgende methodologische stap,
enige herhaling ten opzichte van
eerdere delen van het onderzoek zit
ook hier wel in. Tollenaar gaat over
tot het formuleren van vijftien hypo-
thesen, die in het empirische gedeelte
van het onderzoek worden toegepast
(p. 88-100). De hypothesen worden
hier niet allemaal weergegeven; ter
illustratie volgt willekeurig een aan-
tal. Hypothese 1 luidt: ‘Naarmate
het bestuursorgaan bij de uitoefe-
ning van een bestuursbevoegdheid
beschikt over meer keuzeruimte én
de keuzeruimte niet leidt tot unieke
beschikkingen, zullen meer besluit-
vormingsregels worden aangetrof-
fen’. Hypothese 3 is: ‘Indien er af-
stemming tussen de uitoefening van
verschillende bestuursbevoegdheden
nodig is, dan is de kans groot dat er
besluitvormingsregels bij het be-
stuursorgaan zullen worden aange-
troffen’. Hypothese 8: ‘Indien de
uitoefening van de bestuursbevoegd-
heid raakt aan bijzondere tegengestel-
de belangen, dan is de kans groter
dat er besluitvormingsregels bij het
bestuursorgaan worden aangetroffen
dan indien de bevoegdheidsuitoefe-
ning niet raakt aan bijzondere tegen-
gestelde belangen’. Hypothese 10
luidt: ‘Indien het bestuursorgaan
politieke verantwoording af moet
leggen over de wijze waarop de be-
stuursbevoegdheid wordt uitge-
oefend, is de kans groter dat besluit-
vormingsregels worden aangetrof-
fen, dan indien het bestuursorgaan
geen politieke verantwoording hoeft
af te leggen’. Hypothese 13: ‘Hoe
groter de kans dat er op de beslissing
om al dan niet de regel toe te passen
een juridische procedure volgt, des
te groter de kans op regelgeleid ge-
drag’.
Deze hypothesen worden getoetst
in het empirische onderzoek. Tolle-
naar onderzoekt daarin bovendien
welke besluitvormingsregels in de
praktijk worden gebruikt en hoe die
worden toegepast. In het empirische
onderzoek staan de volgende vier
bevoegdheden centraal: de bevoegd-
heid van het college van burgemees-
ter en wethouders om vrijstelling
van het bestemmingsplan te verle-
nen, op grond van artikel 19 Wet op
de Ruimtelijke Ordening (WRO,
inmiddels oud); de bevoegdheid van
het college van burgemeester en
wethouders om de regelgeving op
het terrein van de bouw en ruimtelij-
ke ordening te handhaven, gebaseerd
op artikel 125 Gemeentewet (be-
stuursdwang); de bevoegdheid van
het college van burgemeester en
wethouders om bijzondere bijstand
te verlenen, op grond van artikel 35
Wet werk en bijstand (WWB); de
bevoegdheid van de burgemeester
om een evenementenvergunning te
verlenen, gebaseerd op de Algemene
plaatselijke verordening en artikel
174 Gemeentewet (p. 105-106). Tol-
lenaar expliciteert niet dat de tweede
en vierde bevoegdheid autonome
bevoegdheden zijn, de eerste en
derde bevoegdheid medebewindsbe-
voegdheden en onderzoekt ook niet
verder of dit onderscheid van belang
is voor (de toepassing van) besluit-
vormingsregels. Het onderzoek
wordt uitgevoerd bij een zevental
gemeenten.
Het empirische onderzoek is neerge-
legd in de hoofdstukken 6 tot en met
9. Ten aanzien van elk van de be-
voegdheden gaat Tollenaar na of er
beleidsregels zijn, dan wel andere
besluitvormingsregels. Ten aanzien
van het vrijstellingenbeleid consta-
teert hij bijvoorbeeld dat op één na
alle gemeenten besluitvormingsre-
gels hanteren, maar dat een minder-
heid daarvan gekwalificeerd kan
worden als beleidsregels (in de zin
van de Awb). De toegevoegde
waarde van beleidsregels ten opzich-
te van andere besluitvormingsregels
is dat zij formeel bekend zijn ge-
maakt, ter kennisname of besluitvor-
ming naar de gemeenteraad zijn ge-
stuurd, dat een inspraakprocedure
is doorlopen bij de vaststelling
daarvan en dat de toezichthouder
(de VROM-inspectie) positiever
oordeelt over bevoegdheidsuitoefe-
ning van een gemeente, indien be-
leidsregels zijn vastgesteld. Voor wat
betreft de toepassing van de besluit-
vormingsregels is echter geen ver-
schil aangetroffen met beleidsregels
(p. 134-135). Ten aanzien van het
handhavingsbeleid op grond van ar-
tikel 125 Gemeentewet is opvallend
dat slechts één gemeente geen hand-
havingsbeleid voert. Beleidsregels
komen in ongeveer de helft van de
onderzochte gemeenten voor. Tolle-
naar concludeert hier dat in het licht
van kwaliteitsaspecten geen duidelijk
verschil is waar te nemen tussen
raadsrichtlijnen en collegebeleidsre-
gels. Ten aanzien van het bijstands-
beleid gaat het om de vraag in hoe-
verre ‘maatwerk’ en besluitvormings-
regels zich tot elkaar verhouden.
Wordt er gebruik gemaakt van de
inherente afwijkingsbevoegdheid?
In vrijwel alle gemeenten worden
richtlijnen en beleidsregels aangetrof-
fen. Opvallend is bovendien dat in
een aantal gemeenten verordeningen
zijn vastgesteld, terwijl de raad op
grond van artikel 35 WWB niet be-
voegd is om ter zake verordeningen
vast te stellen. Tollenaar interpre-
teert deze verordeningen als richtlij-
nen (p. 162). Hij constateert verder
onwetmatige beschikkingen: het is
wettelijk niet toegestaan om catego-
riale regelingen vast te stellen, maar
in zes van de acht gemeenten is dat
wel gedaan. Bovendien stelt hij vast
dat gemeenten vaak regelingen van
andere gemeenten overnemen. Dat
mag volgens de systematiek van de
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Awb niet, omdat een beleidsregel
blijk moet geven van het afwegen
van belangen. De besluitvormingsre-
gels met betrekking tot bijstandsver-
lening zijn vaak zeer gedetailleerd
en kunnen zo eenduidig worden
toegepast. Je zou zeggen dat zulks
ook de bedoeling is van dit soort re-
gels, maar beleidsafdelingen blijken
vaak zeer kritisch: er zou vaker
moeten worden afgeweken van be-
sluitvormingsregels. Ook hier con-
cludeert Tollenaar dat de toegevoeg-
de waarde van beleidsregels gering
is. De kwalificatie van een regel als
beleidsregel leidt niet tot een andere
regeltoepassing. Bovendien voldoen
de beleidsregels vaak niet aan de
eisen die de Awb daaraan stelt, zodat
er geen toegevoegde waarde voor de
juridische kwaliteit is. Ten aanzien
van het evenementenbeleid, ten
slotte, geldt dat in slechts één ge-
meente beleidsregels zijn aangetrof-
fen, de andere gemeenten kennen
wel andere besluitvormingsregels.
Ook hier concludeert Tollenaar dat
de toegevoegde waarde van beleids-
regels nihil is; hoogstens de inspraak-
procedure die aan het vaststellen van
beleidsregels vooraf gaat, is een posi-
tief kwaliteitsaspect (p. 198-199).
Na deze dossiers volgt een casever-
gelijking (hoofdstuk 10). Ten aan-
zien van de hypothesen worden
conclusies getrokken. Tollenaar
concludeert onder meer dat besluit-
vormingsregels automatisch in beeld
komen als bij de uitoefening van een
bestuursbevoegdheid veel keuzes
moeten worden gemaakt. Ook als
veel gelijksoortige beslissingen
moeten worden genomen, zullen
vaker besluitvormingsregels worden
aangetroffen. Opvallend is dat be-
sluitvormingsregels vaak worden
vastgesteld na hiërarchische interven-
tie (van de ambtelijk-bestuurlijke
top) of als gevolg van politiek debat
in de raad. Ook indien besluiten
moeten worden afgestemd door
verschillende gemeentelijke afdelin-
gen komen besluitvormingsregels
tot stand. De mogelijkheid van be-
zwaar en beroep is in de praktijk
echter nauwelijks van belang voor
het vaststellen van besluitvormings-
regels, de aanwezigheid van toezicht-
houders wel. Het is daarbij opmerke-
lijk dat Tollenaar vooral uitgaat van
inspecties als toezichthouders. De
Kroon als toezichthouder wordt
echter niet genoemd (artikel 132 lid
4 Grondwet), terwijl die op de door
hem genoemde beleidsterreinen
weliswaar niet vaak, maar wel verrei-
kend heeft ingegrepen. Denk aan de
vernietiging van enkele bouwvergun-
ningen in Valkenswaard, omdat geen
vrijstelling was verleend (Stb. 2001,
117 en 289) of de vernietiging van
een besluit tot bijzondere bijstand-
verlening door Noordwijkerhout
(Stb. 1996, 70, zie bovendien Stb.
1984, 691 en Stb. 1985, 92). Ten
slotte kan worden genoemd dat hoe
dwingender de besluitvormingsregel
is en hoe meer interne controle be-
staat, hoe vaker die zal worden toe-
gepast. Tollenaar concludeert dat
weinig wordt afgeweken van besluit-
vormingsregels. De algehele conclu-
sie luidt dat beleidsregels in de ge-
meentelijke bestuurspraktijk nauwe-
lijks anders gewaardeerd en toege-
past worden dan andere besluitvor-
mingsregels (p. 223). Als er al sprake
is van beleidsregels, dan is dat min
of meer toevallig, daaraan ligt veelal
geen weloverwogen keuze ten
grondslag. Wel concludeert Tolle-
naar dat de besluitvormingsprocedu-
re op grond van de Awb om een be-
leidsregel vast te stellen als hinderlijk
en omslachtig wordt ervaren en dat
daarom vaak voor bijvoorbeeld
werkvoorschriften wordt gekozen.
Het zal helder zijn dat deze conclu-
sies voor de jurist van groot belang
zijn. Kennelijk heeft de wetgever in
de Awb een regeling ontworpen die
aan gemeentebesturen te hoge eisen
stelt en waardoor deze besturen ge-
bruik maken van andere besluitvor-
mingsregels. De gemeentebesturen
vinden het blijkbaar van minder be-
lang om aan te sluiten bij de Awb
systematiek. Tollenaar doet diverse
voorstellen (p. 229 e.v.). Dat is moe-
dig, want zijn voorstellen zijn prik-
kelend en voor discussie vatbaar. In
de eerste plaats stelt hij dat het onder-
scheid tussen beleidsregels en alge-
meen verbindende voorschriften
onduidelijk is. Hij pleit ervoor om
de regelgevende bevoegdheid zorg-
vuldiger te formuleren, in de trant
van aanwijzing 44a van de Aanwij-
zingen voor de regelgeving (Ar). In-
dien een regelgevende bevoegdheid
wordt verstrekt, zou dat uit de wet-
telijke regeling door de terminologie
‘nadere regels’ moeten blijken; in-
dien beleidsregels kunnen worden
vastgesteld, zou dat ook uit de wet-
tekst duidelijk moeten worden. In
de tweede plaats bepleit Tollenaar
structurering in buitenwettelijke re-
gels. Een plicht tot het vaststellen
van beleidsregels zou wettelijk
moeten worden vastgelegd (p. 234).
Tegen dit voorstel bestaat een funda-
menteel staatsrechtelijk bezwaar.
Het zou een vergaande inbreuk op
de decentralisatie betekenen. Er be-
staat veelal een gemeentelijke vrij-
heid om al dan niet regels vast te
stellen, ook indien het de uitoefening
van medebewindstaken betreft. In-
dien de uitoefening van autonome
taken zou worden begrensd door
een plicht tot vaststellen van beleids-
regels, komen nota bene grondwet-
telijke grenzen in zicht. In de derde
plaats zou, aldus Tollenaar, een be-
leidsregel het opschrift beleidsregel
moeten dragen, om aldus meer her-
kenbaar te zijn. Dit is op zich een
helder voorstel, maar het roept wel
enkele vragen op. Welke rechtsgevol-
gen heeft het, indien een besluitvor-
mingsregel niet aan de materiële de-
finitie van de Awb voldoet, maar wel
het opschrift beleidsregel draagt? In
hoeverre kunnen gemeentebesturen
bewust niet vermelden dat er sprake
is van een beleidsregel, terwijl de re-
geling wel aan de materiële definitie
voldoet? In de vierde plaats gaat
Tollenaar in op het schrappen van
artikel 148 (oud) Gemeentewet met
de dualisering. Hiervoor ging ik
daarop al in. Hij signaleert dat in de
praktijk veel raadsregels worden
opgesteld ter begrenzing van allerlei
bevoegdheden van andere gemeente-
lijke ambten. Tollenaar bepleit een
versterking van de staatsrechtelijke
positie van de raad door het schep-
pen van een bevoegdheid om beleids-
regels vast te stellen voor andere ge-
meentelijke ambten (p. 239); hiermee
kan van harte worden ingestemd.
Eén van de grootste misslagen van
de dualisering van het gemeentebe-
stuur wordt aldus hersteld. Als de
raad wordt beschouwd als hoofd van
de gemeente – en de Grondwet doet
dat – dan is het logisch dat hij regels
kan stellen voor andere gemeentelij-
ke ambten. In de vijfde plaats consta-
teert Tollenaar dat veel beleidsregels
niet Awb conform zijn. Er zijn ge-
breken met onder meer de motive-
ring, de bekendmaking en de belan-
genafweging. Tollenaar stelt dan dat
de waargenomen gebreken van be-
leidsregels een betere naleving ver-
gen van de kwaliteitseisen van de
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Awb. Dat is een opmerkelijke con-
clusie, omdat de uitkomst van dit
proefschrift juist toch is dat de
praktijk weerbarstig blijkt. Indien
de eisen die de Awb stelt aan beleids-
regels niet worden nageleefd (en ge-
meenten derhalve hun toevlucht
zoeken tot andere vormen van be-
sluitvormingsregels), dan zou de
conclusie voor de hand liggen dat
deze eisen van de Awb te strikt, te
omvangrijk, te procedureel of te ge-
detailleerd zijn. Het zou dan logisch
zijn deze regeling uit te kleden tot
voor het gemeentebestuur werkbare
eisen. Bovendien kan ik mij voorstel-
len dat gemeenten bij strengere (na-
leving van de) bepalingen uit de
Awb nog eerder hun toevlucht ne-
men tot niet-geaccordeerde werk-
voorschriften, circulaires, et cetera,
om aldus de Awb te vermijden.
Tollenaar stelt voor artikel 8:2 Awb
af te schaffen, zodat de rechter een
besluit tot vaststelling van een be-
leidsregel kan vernietigen (p. 242).
Dat is een conclusie die de strekking
van dit proefschrift ver te buiten
gaat, omdat artikel 8:2 Awb tevens
algemeen verbindende voorschriften
bevat, maar waartegen wezenlijke
bezwaren bestaan. In de zesde plaats
ten slotte signaleert Tollenaar dat
weinig wordt afgeweken van beleids-
regels. Artikel 4:84 Awb, de inheren-
te afwijkingsbevoegdheid, is in de
praktijk nauwelijks van betekenis,
maar verdient het, zo stelt hij, om
serieus te worden genomen. Ik zou
zeggen: met mate, omdat bij een te
frequente afwijking van de beleidsre-
gel, de waarde daarvan vermindert
(en wellicht kan betekenen dat juist
voor het toepassen van de afwijkings-
bevoegdheid weer besluitvormings-
regels worden opgesteld).
In de slotconclusie legt Tollenaar,
na andermaal geconstateerd te heb-
ben dat beleidsregels in gemeenten
nauwelijks een voet aan de grond
hebben gekregen, de vinger op de
zere plek: ‘Doordat de beleidsregels
als besluit werden gedefinieerd,
moeten deze aan aanvullende nor-
men voldoen. Bovendien ligt in de
Awb sterk de nadruk op de wijze
waarop beleidsregels worden vastge-
steld en geldt een specifiek redeneer-
schema voor eventuele afwijkingen
van de beleidsregel’ (p. 249). Ook
hiervoor heb ik reeds aangegeven
dat de gedetailleerde eisen die de
Awb stelt aan beleidsregels, bijdra-
gen aan het niet-gebruik ervan. Tol-
lenaar stelt echter dat decodificatie
van de beleidsregel (en overigens
verdere aanscherping) waarschijnlijk
weinig invloed zal hebben op de ge-
meentelijke praktijk. Tollenaar be-
sluit terecht: de mate waarin de
wetgever en het recht grip hebben
op de wijze waarop bestuursorganen
bestuursbevoegdheden uitoefenen,
moet niet worden overschat.
Kortom: dit voornamelijk bestuurs-
kundige onderzoek biedt juristen
veel informatie over de toepassing
van beleidsregels in de gemeentelijke
bestuurspraktijk. Tollenaar heeft een
gedegen en grondig proefschrift af-
geleverd, met enkele prikkelende
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